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[.a reforma del sector

de energia de la India
(1978-1999)

n 1993, la Oficina Regional de Asia Meridional puso en

marcha una nueva estrategia para ayudar al sector energético

de la India que promovia la reforma estructural de las
entidades estatales reguladoras de la electricidad y la concesion de
préstamos con el tnico objetivo de mejorar la eficiencia de los
sistemas de distribucion. Este enfoque, que probablemente redundara
en beneficios sustanciales para los consumidores, resulta
fundamental para los objetivos de desarrollo de la India y esta
ayudando a rehabilitar un sector sumamente debilitado. Se han
utilizado de manera eficaz los recursos del Banco y se han
movilizado otros procedentes del sector privado. Se estan efectuando

profundos cambios institucionales, por lo que los riesgos son altos,
pero dado que el pais se identifica con el proceso, el DEO califica
como probable la sostenibilidad de las reformas.

Expansion de la capacidad productiva
Durante los primeros 40 afios posteriores a
la independencia de la India, la generalidad
de los politicos del pais consideraron el
autoabastecimiento y la energia de bajo
costo como los dos objetivos principales
del sector de energia de la India, junto con
la propiedad estatal de los medios de
produccion. La capacidad eléctrica
instalada aument6 de 1.500 megavatios en
1948, cuando se nacionaliz6 el sector, a
mads de 89.100 megavatios en 1998, con lo
cual éste se convirtié uno de los principales
sectores de energia del mundo.

Hasta 1993 los préstamos del Banco
para proyectos de energia siguieron en gran

medida las directrices del gobierno,
apoyando la expansion de la capacidad
productiva a través de proyectos en gran
escala llevados a cabo por monopolios
estatales. El fortalecimiento institucional
estaba orientado a mejorar los resultados
financieros mediante el alza de los precios y
el estudio de féormulas para mejorar los
resultados técnicos. El Banco concedié 13
préstamos y tres créditos para ayudar a la
National Thermal Power Corporation
(NTPC) a aumentar rapidamente su
capacidad de generacién y convertirse en la
mayor empresa generadora de energia
eléctrica de la India. En el decenio de 1980,
en un esfuerzo por lograr que las juntas




(los directorios) de energia eléctrica de los estados
aumentaran la eficiencia de sus operaciones, el Banco
intento financiar nuevas plantas generadoras en algunos
estados. Dichos programas no alcanzaron sus objetivos
de mejorar las operaciones y la viabilidad financiera de
las juntas (los directorios). En los afios ochenta, los
préstamos para el sector del carbon se concentraron en
incrementar la proporcion del mineral producido en
grandes minas a cielo abierto, de bajo costo. Los
proyectos de gas y petréleo también se centraron casi
exclusivamente en la infraestructura fisica necesaria para
aumentar la produccion. No se aplicaron de manera
eficaz las politicas sectoriales, entre ellas las relativas a la
determinacién de los precios de los productos y a la
distribucién de gas.

El Banco y la Corporacién Financiera Internacional
(CFI) apoyaron, asimismo, el fomento de sectores
privados pequefios pero estratégicamente importantes;
en 1992 el Banco financié un proyecto de energia
renovable para promover proyectos privados de
generacion de energia edlica y solar, y pequefias centrales
hidroeléctricas. El componente de energia edlica ha dado
resultados especialmente satisfactorios. La India es
actualmente uno de los mayores productores de energia
edlica (900 megavatios).

¢Cual ha sido el resultado de los proyectos del Banco?
Los proyectos de energia de los afios ochenta fueron
fundamentalmente inversiones en infraestructura fisica
para aumentar la capacidad de produccion de las
centrales de energia, las instalaciones de transmision, las
minas de carbon y las instalaciones de produccion de gas
y petroleo. La eficiencia era la preocupacién principal.
Al principio se concedieron préstamos para aumentar la
capacidad de generacién de energia, establecer lineas de
transmision, desarrollar la produccion de carbon y
aumentar la produccion de gas y petréleo, con miras a
una produccién planificada que pudiera aplicarse en un
plazo razonable y a un costo también razonable. La
viabilidad financiera del organismo de ejecucion era un
aspecto importante pero se presté poca atencion a las
politicas sectoriales. Con la notable excepcion de los
préstamos a las juntas (los directorios) de energia
eléctrica de los estados para construir centrales de
generacion de energia, muchos proyectos se llevaron a
cabo en forma eficaz. Sin embargo, numerosas centrales
construidas por la NTPC tuvieron que funcionar a una
capacidad sumamente reducida durante varios afios
después de ser puestas en marcha, porque el sistema de
transmision era insuficiente para dar salida a la
electricidad. Los proyectos del Banco desempefiaron un
papel significativo en los incrementos de la produccion
en los sectores de energia eléctrica, carbon y petroleo.
Pero incluso con el respaldo del Banco, el crecimiento del
suministro de electricidad sigui6 siendo insuficiente en
relacién con el aumento de la demanda. La década de
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1990 experiment6 racionamientos de electricidad debido
a la escasez de suministro (Gréfico 1).

Grafico 1: Incremento de la escasez de energia
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Fuente: Gobierno de la India, Ministerio de Industria, Departamento de Politica y Fomento
Industriales, Secretaria de Asistencia Industrial, “POWER"”, 1998.

Los programas de financiamiento del Banco fueron
mucho menos eficaces a la hora de paliar el impacto
social y ambiental de los proyectos y de aumentar la
eficiencia general de las operaciones del sector, sobre
todo en lo que respecta a la movilizacién de recursos y al
desempefio financiero de las instituciones. El desarrollo
institucional de las juntas (los directorios) de energia
eléctrica de los estados fue casi siempre insatisfactorio, y
menos que satisfactorio en el caso de los proyectos de
petrdleo y carbon. Sélo a fines de los afios ochenta en el
programa de financiamiento se otorgd una mayor
prioridad a la consolidacion de las politicas y las
instituciones del sector, concediéndose préstamos a las
juntas (los directorios) de energia eléctrica de los estados
para mejorar sus operaciones; a Coal India para
introducir mejoras que permitieran reducir costos en
actividades que no eran financiadas por el Banco, y a Oil
India para incorporar modernas préicticas comerciales.
Ninguna de estas operaciones tuvo éxito y no siempre se
ajustaron a las medidas de salvaguardia social y
ambiental establecidas por el Banco.

A principios del decenio de 1990 result6 evidente que
el programa de préstamos del Banco no era acorde con el
objetivo fundamental del Banco de hacer que el sector
energético fuera sostenible. En los afios setenta y
ochenta, si bien a nivel de los proyectos el programa de
financiamiento era adecuado para los objetivos del
Banco en materia de politicas, cada vez era menos
apropiado para resolver los problemas reales del sector.
Tampoco los beneficios eran sostenibles. El desempefio
institucional decay6 a lo largo de los afios ochenta y
noventa. Muchos estados arrojaban pérdidas de
distribucién del 40% o mds. Las pérdidas financieras
llegaron a US$1.800 millones, es decir el 0,5% del PIB a
comienzos de la década de 1990, sustrayendo recursos
publicos de otros objetivos de desarrollo. Para 1996, los
subsidios para consumidores rurales y urbanos habian
ascendido al 1,5% del PIB. Las elevadas ayudas al sector
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de energia eléctrica agotaron los recursos publicos
destinados a programas de inversién para ayudar
directamente a los mas desfavorecidos. Era fundamental
movilizar recursos (Grafico 2).

Grafico 2: Aumento de los subsidios
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Fuente: Gobierno de la India, Ministerio de Industria, Departamento de Politica y Fomento
Industriales, Secretaria de Asistencia Industrial, “POWER”, 1998.

Un cambio en la estrategia del Banco

El Banco cambi6 su estrategia a principios de los afios
noventa. Con la crisis econdémica de 1990/1991, el Banco
volvib a evaluar sus prioridades para el sector. Las juntas
(los directorios) de energia eléctrica de los estados no
habian logrado mejorar su desempefio ni cumplir con sus
compromisos financieros, de forma que en 1992 la Oficina
Regional de Asia Meridional decidi6 cerrar los préstamos
a las juntas (los directorios) de energia eléctrica que no
podian cumplir con los compromisos contraidos. En los
tres afios sucesivos el Banco cancelé préstamos
improductivos por valor de mas de US$2.000 millones y
desvié el centro de su estrategia de financiamiento hacia la
sostenibilidad institucional, financiera y ambiental del
sector. El Banco concederia préstamos tinicamente a los
estados que accedieran a desagregar totalmente las juntas
(los directorios) de energia eléctrica, privatizar la
distribucién y facilitar la introducciéon de reformas
relativas al medio ambiente, asi como la participacion del
sector privado en la generacion de electricidad. Concederia
préstamos al sector del carbon solamente cuando se
comenzara a reestructurar Coal India, de manera que cada
una de sus subsidiarias tuviera independencia financiera y
de gestion (sin subsidios cruzados entre subsidiarias) y sélo
para proyectos destinados a mejorar las practicas en
materia de medio ambiente, reasentamiento y
rehabilitacién. El Banco dej6 de conceder préstamos al
sector del gas porque no consigui6 entablar un didlogo
eficaz sobre la fijacion de precios y otras cuestiones.

Era importante privatizar el sector de energia eléctrica
porque para renovar y ampliar los sistemas de produccion
se requerian nuevas inversiones que los gobiernos de los
respectivos estados no podian financiar; ademads, la
instauracion de una nueva cultura que aportara eficiencia
y disminuyera los costos revestia real prioridad. Pero la
reestructuracion no es un proceso facil. Desde que se

resuelve cambiar el sistema y se cae en cuenta que la tinica
manera de hacerlo es privatizando, hasta que se toma la
decision politica y se reconoce que para poner en marcha
un sistema que funcione es preciso adoptar medidas
dificiles, transcurre cierto tiempo. En la India esto supuso,
entre otras cosas, crear una comision reguladora sélida,
eliminar las influencias del gobierno (privilegios como
colocar a los nuevos empleados, ubicar nuevas lineas de
distribucién y conexiones, y controlar donde y cuando
construir nuevas centrales) y seleccionar a la
administracion superior.

Un modelo de practicas 6ptimas

El programa para el sector eléctrico, que ha acaparado los
mayores esfuerzos de la Oficina Regional, esta empezando
a dar frutos. El Banco invirti6 tres afios en cinco estados
para apoyar las reformas con la ayuda de cuantiosos
recursos financieros para asistencia técnica procedentes de
organismos bilaterales de desarrollo, especialmente el
Departamento de Desarrollo Internacional del Reino
Unido, el Organismo Canadiense de Desarrollo
Internacional (CIDA) y la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID). El Banco no
concedi6 préstamos para el sector de energia entre 1993 y
1996. Entre 1996 y 1999 se acometieron tres proyectos de
reestructuracion. Desde entonces el estado de Orissa ha
establecido una autoridad reguladora independiente, ha
privatizado totalmente tres de sus cuatro redes de
distribucién, ha vendido una central hidroeléctrica y
avanza bien en los planes para contratar a una empresa de
generacion independiente para una nueva central
termoeléctrica. Los estados de Haryana y Andhra Pradesh
también estdn poniendo en marcha programas de
reestructuracion respaldados por el Banco. En todos estos
estados, aquellos recursos gubernamentales que antes se
empleaban para apoyar al sector de energia eléctrica ahora
estdn disponibles para inversiones que mejoren
directamente el bienestar de los mas desfavorecidos.

El DEO apoya la estrategia para el sector de energia
adoptada por la Oficina Regional de Asia Meridional en
1993, que promueve la reforma estructural de las juntas (los
directorios) de energia eléctrica de los estados y la concesion
de préstamos con el tnico objetivo de aumentar la eficacia
de los sistemas de distribucion. Estas politicas entrafian
riesgos pero es probable que redunden en beneficios
sustanciales para los consumidores, son adecuadas para
alcanzar los objetivos de desarrollo de la India, han ayudado
a rehabilitar un sector sumamente debilitado, han permitido
utilizar eficazmente los recursos del Banco y movilizar otros
procedentes del sector privado. Ademds, como las
autoridades aprueban la introduccién de profundos cambios
institucionales, es probable que la reforma sea sostenible.

Enseiianzas recogidas
Las tarifas tienen que reflejar los costos reales. Los
proyectos que se centran en inversiones fisicas para



aumentar la produccién de energia alientan la adopcion
de politicas inadecuadas e insostenibles. Los resultados
mejoraran si los proyectos de energia se evalian segin su
contribucién al crecimiento sostenible y equilibrado del
sector. Bajar los precios de la energia lleva a un gran
consumo y a una inversion excesiva para respaldarlo. El
apoyo del Banco facilit6 considerablemente el aumento
de la produccién de carbon, gas y electricidad en la India,
lo que ayudé a los gobiernos de los estados a evitar la
reestructuracion de los precios y las instituciones. El
Banco debe negarse a conceder préstamos a sectores en
los que el crecimiento no sea sostenible porque con
precios inadecuados es imposible que el sector genere
recursos suficientes para cubrir los costos.

Hay que hacer mayor hincapié en la eficiencia de los
sistemas de distribucion de energia. Las grandes pérdidas
en la distribucion hacen disminuir notablemente los
beneficios econémicos de las nuevas instalaciones de
generacion. Los planes de generacion de costo minimo
no bastan para demostrar un programa de inversion
6ptimo si no incluyen un programa de inversiones en el
ambito de la distribucion.

Por lo general, los monopolios estatales en el sector de
energia eléctrica de los paises en desarrollo no han
funcionado eficazmente. La propiedad privada y la
competencia normalmente han llevado a un gran
incremento de la eficiencia. El Banco deberia conceder
préstamos sélo a aquellos sectores energéticos que hayan
conseguido progresos evidentes en la creacion de un
entorno competitivo.

Las acciones esporddicas reversibles para hacer a las
instituciones mds viables desde el punto de vista
financiero son rara vez eficaces si no abordan las causas
financieras subyacentes. En el sector de energia, la
subida de las tarifas probablemente no tendra un
impacto a largo plazo si el proceso de ajuste de las
mismas sigue estando politicamente controlado.

El Banco ha de fomentar que el gobierno haga suyas
normas ambientales adecuadas. Por su envergadura, los
proyectos de energia siempre planteardn inquietudes
sobre las medidas de salvaguardia ambientales y sociales.
El Banco ha mejorado sus evaluaciones iniciales en
cuanto a las politicas de salvaguardia, pero algunas
cuestiones s6lo pueden resolverse una vez que el
proyecto estd en funcionamiento y, por lo tanto, se
precisa una rigurosa supervision por parte del Banco. En
la India las entidades publicas de los estados deben
seguir ejerciendo labores de supervision y seguimiento.
El Banco ha de ayudar a dichos organismos a desarrollar
la capacidad de seguimiento y presentacion de informes,
y deberia conceder préstamos para proyectos que tomen
en cuenta los aspectos ambientales tinicamente cuando
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los gobiernos demuestren su identificacion con una
normativa ambiental adecuada.

Proximos pasos

Energia eléctrica

¢ El Banco no deberia respaldar proyectos de
generacion de energia (ni siquiera proyectos privados)
que abastezcan de electricidad a entidades de
distribucién ineficaces y que producen pérdidas, aun
cuando la empresa generadora sea eficiente.

e El respaldo del Banco para proyectos de energia
eléctrica deberia ir precedido de una reforma
institucional que elimine el control politico directo
sobre el proceso de ajuste tarifario.

Carbon

e El sector del carbdon ha de ser mds competitivo y
orientarse mds hacia el mercado. El ulterior apoyo del
Banco a este sector deberia depender de que el
gobierno central realice cambios estructurales reales e
irreversibles, alentando especialmente al sector
privado a emprender nuevas operaciones mineras y (a
fin de mantener la presioén para aumentar la eficacia)
promoviendo una mayor desagregacion de las
subsidiarias de Coal India como empresas
independientes.

e Ha de prestarse mas atencion a realizar andlisis
detallados sobre las relaciones contractuales entre las
entidades de los proyectos, los proveedores y los
consumidores. La estructura de estos contratos puede
ser crucial para el éxito econémico y financiero de
una empresa.

Petréleo y gas

¢ El Banco debe encontrar formas de mantener un
didlogo sobre politicas relacionadas con cuestiones
vitales para el sector del gas dado que dichas politicas
afectan no sélo a la movilizacion de recursos
nacionales sino a la estructura de todo el sector de
energia.

e El gas puede utilizarse para generar energia eléctrica
en forma inocua para el medio ambiente tnicamente
si se racionaliza la politica de precios. Establecer
precios del gas por debajo del precio paritario de
importacion constituye un obstdculo tanto para la
explotacion de nuevas reservas de gas autdctonas
como para la viabilidad de los regimenes de
importacién de gas natural licuado. Las
conversaciones politicas han de insistir en acercar los
precios del gas nacional a los del gas importado para
permitir asi el desarrollo del mercado de importacion
de gas natural licuado.

Salvaguardias sociales y ambientales

e La Oficina Regional de Asia Meridional deberia
acometer la tarea de desarrollar sistemdticamente la
capacidad de la India para aplicar el marco de
politicas de salvaguardia a nivel central y en los
organismos de ejecucion de los estados.
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¢ El seguimiento y la supervision de los acuerdos relativos
a la observancia de las normas sociales y ambientales
deberia convertirse en el punto principal del didlogo del
Banco con los gobiernos nacionales y locales. Hay que
consolidar las instituciones de los estados para que éstos
puedan cumplir sus funciones de supervisién. Hasta que
ello sea posible se deberia contratar a organismos
independientes para que lleven a cabo esa tarea.

e El Banco debe continuar supervisando proyectos hasta
que verifique que se hayan aplicado cabalmente las
medidas de salvaguardia social acordadas. Respecto de
los proyectos de energia que tienen en cuenta los
aspectos ambientales, el Banco ha de seguir examinando
el desempefio de las instituciones responsables del
medio ambiente hasta que el préstamo haya sido
reembolsado.

e Para garantizar que su mandato relativo al medio
ambiente sea tomado en serio, el Banco debe exigir que
los gobiernos de los estados cumplan con su
compromiso de llevar a la préctica los acuerdos
relativos a las actividades de seguimiento.
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